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1. Antecedentes

Los Mecanismos de Denuncia de Alto Nivel - MDAN, son herramientas para proporcionar
estandares de transparencia, integridad y confianza en el entorno de los negocios altamente
susceptibles a enfrentar solicitudes de soborno. Buscan blindar a los gobiernos y a las empresas de
manera que se pueda mejorar el entorno de los negocios y las perspectivas de inversion extranjera
de cara a grandes negocios o transacciones comerciales.

El concepto y la herramienta fueron desarrollados por el Instituto de Gobernanza de Basilea
(Basel Institute of Governance, BIG), la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) y Transparencia Internacional (T1) en conjunto con un grupo de compafiias
internacionales, que buscaban mecanismos alternativos, agiles y flexibles para dar transparencia a
los procesos de licitacion publica, en tanto que los procesos y mecanismos tradicionales y legales
solian ser engorrosos y lentos. Es de aclarar que el MDAN no es un mecanismo legal y su

funcionamiento es paralelo con las instituciones encargadas de hacer cumplir la ley (OCDE, BIG.)
2. Qué es un Mecanismo de Denuncia de Alto Nivel - MDAN
Un MDAN esta disefiado para permitir el andlisis rapido de denuncias relacionadas con

hechos de corrupcion, que permita generar alertas tempranas, respuestas pragmaticas y

transparentes por parte del gobierno, sin perjuicio de las competencias de las autoridades
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competentes, garantizando la transparencia de los procesos contractuales que se desarrollen y
permitiendo que las interacciones entre los interesados publicos y privados se den sin problemas.
A continuacion, se citan una serie de definiciones de la OCDE vy el Instituto de Basilea,

para definir qué es un Mecanismo de Denuncias de Alto Nivel:

“Un recurso temprano para las empresas. Un MDAN es un mecanismo domestico para
recibir, evaluar y resolver rapidamente las quejas de las empresas que enfrentan solicitudes
de soborno u otras preocupaciones similares en el marco de procesos administrativos o
proyectos publicos especificos. El objetivo principal es proporcionar a las empresas un
punto focal al que puedan recurrir de manera temprana e independiente y proponer, siempre
que sea posible, una "solucion rapida" antes de que la situacion se intensifique” (Silva &

Aiolfi, 2018, p. 27).

“Una alternativa y complemento a otros sistemas de resolucion de disputas. Un
MDAN ofrece a las empresas una alternativa a los sistemas legales o administrativos o a
los mecanismos de rendicién de cuentas publicos, o a la mediacion / arbitraje nacional e
internacional. Los MDAN difieren de estas formas de resolucion de disputas en que ofrecen
una forma simplificada y mas rapida de resolver problemas, al mismo tiempo que
reconocen el derecho de las empresas a presentar sus denuncias a los tribunales u otros

mecanismos, ya que los MDAN no brindan recursos legales. También son distintos, ya



* Metodologia para la
implementacién de Mecanismos de

. Denuncia de Alto Nivel en los
gff%,’%ﬁ procesos de licitacion del Distrito

Somos los ojos de la ciudadania

6
que, a diferencia de muchos otros mecanismos legales o cuasi-judiciales, no requieren que

la empresa demuestre una violacion de las normas” (Silva & Aiolfi, 2018, p. 25).

“Un mecanismo basado en principios que se puede adaptar al contexto particular de cada
jurisdiccion: el MDAN no es un mecanismo rigidamente definido ya que no existe un enfoque
Unico para todos, y un MDAN puede tomar diferentes formas. Por ejemplo, un solo MDAN puede
responder a una gran variedad de sectores, o puede adaptarse a un sector industrial especifico, o
cumplir los requisitos de las empresas en relacion con un proceso publico particular (por ejemplo,
licencias comerciales, despacho de aduana / impuestos, contratacion pablica). Un MDAN también

puede comenzar en pequefia escala como piloto, antes de desplegarse mas ampliamente” > (Silva
& Aiolfi, 2018, p. 25).

3. Alcance y beneficios

De acuerdo con lo gque plantea la OCDE vy el Instituto de Basilea para la Gobernanza, los
MDAN son instrumentos recomendados para que sean adoptados por los gobiernos y las empresas
como una herramienta preventiva frente a posibles riesgos y hechos de corrupcion, los cuales
puedan presentarse en el desarrollo inicial y de ejecucion de grandes proyectos de inversion de
desarrollo de ciudad y de pais. La adopcién e implementacion de este tipo de instrumentos
beneficia tanto a empresas como a gobiernos, en tanto que permite:

e Identificar posibles solicitudes de soborno que puedan ocurrir en el proceso.
e Demostrar un interés de las partes interesadas (Gobiernos y empresas) frente a la necesidad

de reducir los sobornos y riesgos de corrupcion en el entorno de los negocios.
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e Mitigar y prevenir impactos adversos en proyectos y procesos publicos causados por la
corrupcion.
e Mejorar el clima para la inversion.

e Establecer un sistema de alertas tempranas para adoptar medidas oportunamente

4. El Paso a Paso, para adoptar un Mecanismo de Denuncia de Alto Nivel

La OCDE vy el Instituto de Gobernanza de Basilea, plantean el siguiente proceso para la
gestion de denuncias en el marco de Mecanismo de Denuncias de Alto Nivel que incluye un
proceso solido que permite tramitar y procesar oportunamente las denuncias. Al respecto plantea

gue a manera general debera incluir al menos los siguientes cuatro (4) pasos:

i.  Recepciony seleccion de la denuncia;
ii.  Evaluacion de la denuncig;
iii.  Seleccion de un enfoque de resolucién;

iv.  Resolucion del problema.
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Figura 1. Proceso Basico de un Mecanismo de Denuncia de Alto Nivel

o T TR T T T
| Denuncia |
| SELECCION |
7
Evaluacion preliminar, incluyendo donde fuera posible reuniones
presenciales con el denunciante (1-2 dias)
Denuncia elegible | | Denuncia no elegible
INVESTIGACION CIERRE
Cerrar y referir al denunciante (si se le conoce) a los recursos
externas al mecanismo.
¥
Imvestigacidn, didlogo, imnvolucramiento de terceros (3 a 10
dias)
b
| DENUNCIA INVESTIGACION RESULTADOS |
"4 k]
Denuncia aceptada | | Denuncia rechazada
RESOLUCION CIERRE
Cerrar y referir al denunciante (si se le conoce) a los recursos
externos al mecanismo.
v N
Referir a autoridades de aplicacidn de la ley en Evaluacién
+ caso de sospecha fundada de sobormo o de otros = (10-30 dias)
asuntos penales y administrativos
Acciones correctivas, recomendaciones o decisiones La saspecha no La sospecha
vinculantes &= - estd bien fundada persiste
Comunicacidn formal con Comunicacian formal Procesos legales;
el denunciante (si se le con la dependencia en aplicacidn de
conoce) cuestidn, hacer medidas interinas
seguimiento a los para detener el
resultad os dafio
El denunciante no acepta el La dependencia en
resultado: referirlo a otros cuestion no acepta el
recursos externos al HLRM resultado: informar a
las altas autoridades
publicas

Fuente: OECD, Instituto de Gobernanza de Basilea, p. 6.
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La herramienta cuenta con un panel de expertos que son quienes estudian, valoran la
denuncia, generan alternativas de solucion a los problemas o disputas presentadas, convirtiéndose
en una alternativo y/o complemento de otros sistemas, es decir que funciona sin perjuicio de la
accion que puedan desarrollar otras autoridades competentes, garantizando la transparencia de los
procesos contractuales, permitiendo que la interaccion entre los interesados publicos y privados se

dé sin problemas.

5. Experiencia Empresa Metro y Veeduria Distrital

En agosto de 2018, la Veeduria Distrital, la Secretaria de Transparencia de la Presidencia
de la Republica, la Empresa Metro de Bogot, la Alcaldia de Bogota, la Organizacién para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico OCDE vy el Instituto de Gobernanza de Basilea, suscribieron
un Memorando de entendimiento y de cooperacion para la implementacién de un Mecanismo de
Denuncia de Alto Nivel con el propoésito de: “promover la integridad y transparencia del Proyecto
de la Primera Linea del Metro de Bogota™.

De acuerdo con lo establecido en el MDAN de la PPLMB (Proyecto Primera Linea Metro
Bogotd), se conform6 un panel de cuatro (4) expertos, en los siguientes campos: Financiero,
Técnico, Legal y Compliance, quienes integran un comité encargado de conocer las denuncias por
posibles hechos de corrupcion o practicas relacionadas con lavado de dinero o financiacion del
terrorismo durante el proceso de adjudicacion de los contratos de la PLMB y la Interventoria de la

concesion.
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En este proceso, la Veeduria Distrital sirvio como intermediario y receptor de las denuncias

recibidas por la ciudadania y como actor coordinador para la recepcion e implementacion de las

recomendaciones derivadas de las validaciones de los expertos frente a las denuncias o

anormalidades recibidas, como lo presenta la OECD en su documento “Tackling Bribe

Solicitation Using the High-Level Reporting Mechanism”, en el cual presenta este caso como
un modelo de éxito en la implementacion del MDAN.

La Empresa Metro de Bogota dispuso de un Instructivo para el trdmite de denuncias ante

el Comité de Expertos — MDAN. Este instructivo fue un insumo dirigido tanto a expertos como a

la ciudadania en general para el trdmite de las eventuales denuncias que se realicen ante esta

instancia de coordinacion y de denuncia.

Figura 2. Proceso Mecanismo de Denuncia de Alto Nivel — Empresa Metro de Bogota

Actores Canales
-Comité Evaluador . FGN
-Oferentes ; espuesta  pey
-Ciudadanos Presencial denunciante 5 5l
_MEdiD,S de, . Telefénico &
C;munlcacwn Email o o sdr SI/NO
-Banca ' ; " “ - Todos ité
- Virtual  Email Denuncie denuncie m 2 Procesos EM —_
—Ser}ndures Otro email (Atencidn al 0 Expertos 5 Practicas S informe \V.D. B & Financiadore
-Andnimos " W, 8
Formato Ciudadano - vy
sDQS VD) Respuesta NO
Email EMB MI;ZQN 3 Respuesta
Email SdT @ denunciante
Respuesta
denunciante

Fuente: Veeduria Distrital, 2019
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De acuerdo a lo anterior, las denuncias pueden ser realizadas por los siguientes actores:
e Comité Evaluador
e Oferentes
e Ciudadanos
e Medios de comunicacion, prensa, radio television, redes sociales
e Banca
e Servicios publicos
e An6nimMos
Para la recepcion de denuncias, los actores involucrados en el proceso dispusieron de los
siguientes canales:
e Presencial
e Telefonico
e Virtual: Email “denuncie”, otro email, formato establecido, SDQS, email a la Empresa Metro,
email a la Veeduria Distrital

Una vez recibidas las denuncias por cualquiera de estos canales, se genera una primera

respuesta al denunciante, donde se informe que la denuncia fue recibida y sera trasladada al email

“denuncie” denuncie@veeduriadistrital.gov.co, manejado por el area de atencion al ciudadano de

la Veeduria Distrital.


mailto:denuncie@veeduriadistrital.gov.co
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La denuncia es remitida internamente en la Veeduria Distrital a las delegadas de: Atencion,
Quejas y Reclamos; y de Contratacion respectivamente, las cuales realizan el tramite pertinente de
acuerdo a sus competencias.

Las denuncias recibidas a través del email “Denuncie” por parte de la Veeduria Distrital, son
trasladadas al Comité de expertos para su respectivo analisis y produccion del informe
correspondiente.

El panel recibié 7 denuncias y se emitieron los respectivos conceptos, sin que se hayan
encontrado aspectos que afectaran el proceso licitatorio. Las conclusiones de los expertos fueron
confidenciales y se presentaron al Alcalde Mayor y a la Secretaria de Transparencia de la

Presidencia de la Republica.

6. Recomendaciones para la implementacién de un Mecanismo de Denuncia de Alto Nivel —

MDAN

Teniendo en cuenta que, dentro del Plan de Accion de la Politica Publica Distrital de
Transparencia, Integridad y No Tolerancia con la Corrupcion - PPDTINTC, el producto 3.2.6 a
cargo de la Veeduria Distrital contempla la adopcion de Mecanismos de Denuncia de Alto Nivel
en los procesos de licitacion del Distrito y a partir de los lineamientos definidos por la OCDE y
de la experiencia resultante del MDAN adoptado para el Proyecto de la Primera Linea del Metro
de Bogot4, se presentan una serie de recomendaciones para la construccion de la metodologia de

adopcion de futuros mecanismos de este tipo:
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Este tipo de mecanismos deben articularse con los procesos internos de atencién y seguimiento
a quejas y denuncias de corrupcion que se adelantan desde la Delegada Atencion Quejas y
Reclamos de la Veeduria Distrital, entendiéndolo como un mecanismo rapido que permite
resolver y atender las inquietudes de la ciudadania en tiempos mas cortos y expeditos a los
establecidos en la ley para respuesta a peticiones y darle trdmite expedito al comité de expertos
de cada MDAN.
Para lograr un mayor efecto e impacto respecto a la implementacién de MDAN, se hace
indispensable involucrar a la ciudadania, a través de organizaciones sociales representativas,
la academia o veedurias ciudadanas en la implementacion y consolidacion de este tipo de
estrategias, esto en aras de legitimar y fortalecer los canales adoptados.
Un mecanismo de este tipo esta pensando para programas o proyectos de gran envergadura.
Por tanto, se debe revisar la pertinencia de implementarlo en ciertos proyectos de ciudad de
acuerdo con lo planeado y aprobado en el Plan Distrital de Desarrollo “Un nuevo contrato
social y ambiental para el siglo XXI”.
Este tipo de mecanismos, se constituye en un escenario clave para establecer acciones de
cooperacion con instancias internacionales y de esta manera consolidar y fortalecer una
estrategia decidida y con multiples actores en contra de la corrupcion.
Se recomienda articular estas acciones y funcionamiento con las entidades de control de
Bogot4, lo anterior se puede hacer aprovechando los espacios de articulacion que se han

venido fortaleciendo en los Ultimos afos.



* Metodologia para la
implementacién de Mecanismos de

. Denuncia de Alto Nivel en los
gff%,’%ﬁ procesos de licitacion del Distrito

Somos los ojos de la ciudadania

14
Es muy importante establecer un canal de interaccion entre el MDAN aplicado y el Comité de
Transparencia e Integridad para la Ejecucion de los proyectos estratégicos del Distrito, a través
del cual se validen los proyectos priorizados, los lineamientos para la escogencia de los
miembros del Comité de Expertos y que los conceptos generados por este Ultimo sean
presentados para discusion ante el Comité de Trasparencia. El seguimiento a la
implementacion del MDAN lo hara la VVeeduria Distrital como Secretaria Técnica del Comité
de Transparencia e Integridad para la Ejecucién de los proyectos estratégicos del Distrito.
Revisadas las metas prevista en el Plan de Accion de la PPDTINTC, se determind aplicar el
MDAN a cuatro proyectos estratégicos del Plan de Desarrollo, teniendo en cuenta que sean
de alto impacto estratégico para la ciudad, de alta sensibilidad para la ciudadania, que
requieran una importante inversion de recursos, que presenten un alto riesgo de corrupcion y
que se tenga la expectativa de inversion privada nacional o extranjera.
Son varios los proyectos que en principio tienen las caracteristicas sefialadas en el numeral
anterior para ser priorizados o seleccionados en la aplicacion de UN MECANISMO DE
DENUNCIA DE ALTO NIVEL, pero para ello también deben tenerse en cuenta otros
aspectos o criterios de discrecionalidad politica y coyunturales que resultan necesarios ser
considerados para la toma de la decision.
Priorizar los procesos gque sean objetos del MDAN, es una decision que debe ser adoptada al
mas alto nivel politico administrativa en el Distrito, la cual debe estar avalada por la sefiora
alcaldesa, y por supuesto estar sustentada, técnica, juridica y metodologicamente de acuerdo

a los lineamientos de esta metodologia.
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Ahora bien, en atencion al estudio y analisis hasta el momento realizado, observamos de
manera preliminar 4 proyectos que cuentan con los requisitos sefialados en esta metodologia
los cuales pueden ser objeto de MDAN.

e Proceso de semaforizacion en el Distrito

e El corredor Verde de la carrera séptima 72

e Zonas de pargueo en via publica

e Metro de Bogota
Es muy importante garantizar el compromiso de alto nivel de las entidades ejecutoras de los
programas 0 proyectos a intervenir, de manera que se garantice la sostenibilidad del
mecanismo hasta el final del proceso licitatorio.
La Veeduria Distrital debe convertirse en el canal receptor de denuncias, coordinar con las
entidades contratantes la recepcion e implementacion de las recomendaciones derivadas de
las validaciones de los expertos y garantizar que se compulsen copias a los organismos de
control si es del caso.
La veeduria Distrital serd la encargada de socializar y dar a conocer con las entidades
seleccionadas para la aplicacion del MDAN la metodologia elaborada con los estandares y
recomendaciones internacionales para la aplicacién del Mecanismo.
La veeduria Distrital trabajara de manera articulada con la entidad distrital a cargo del
proyecto seleccionado, en la construccién y adecuacién del mecanismo segun la especialidad

y enfoque de la obra de inversion, para ello se debera destacar por parte de cada una de las
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entidades un grupo de funcionarios que lidere el proceso, resulta necesario la suscripcién de
un convenio de cooperacion o memorando de entendimiento en el que las partes se
comprometan a prestar ayuda y colaboracion en el proceso ademas del acceso a la
informacion y cruce de documentos soportes para la toma de decisiones, de igual manera se
debera suscribir un acuerdo de confidencialidad y de buen manejo de todos los aspectos que
se conozcan del proyecto.

La veeduria junto con la Entidad Distrital a cargo debera elaborar y presentar el proyecto de
inversion o presupuesto anual para la implementacion del MDAN, teniendo en consideracion
todos los costos en que pueda incurrir la entidad y sus fuentes de financiacion.

Un aspecto que resulta importante y necesario considerar en el presupuesto, es el tipo de
contratacion, remuneracion o causacion de honorarios del panel de expertos que se
conformard, lo anterior teniendo como fundamento la experiencia metro y algunas otras
experiencias de entidades que en ocasiones especiales acuden a este modelo de panel de
expertos, como por ejemplo la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI).

También se debera definir el proceso de seleccion de los expertos, cuales deberan ser sus
curriculum, idoneidad, experiencia y confidencialidad ademés de un anélisis de conflictos de
intereses que puedan llegar a presentarse, todo ello sin perjuicio de los perfiles definidos en la
metodologia, experto técnico, legal, financiero y compliance.

Una vez disefiado el mecanismo y previo a su implementacion se debera realizar una campafa
de socializacion dando a conocer a la ciudadania en general, y en especial a los oferentes

interesados en el proceso, que se contara con esta herramienta anticorrupcion para blindar el
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proceso de contratacion, para que exista conocimiento de los canales de denuncia y los
modelos y procedimientos para su tramite y atencion de manera eficiente y eficaz de parte de
un selecto grupo de expertos quienes serdn los encargados de analizar, evaluar, proyectar y

dar soluciones juridica, financiera y técnicamente convenientes para sanear el proceso.
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